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1. Introducao

No dltimo meio século, a combinacdo de crescimento da populagdo mundial,
consumo generalizado de energia fossil e desenvolvimento tecnoldgico dentro
de um paradigma carbono-intensivo tem sido a causa principal do processo de
aquecimento global (Rayner and Malone 1998). O aquecimento global de origem
humana — existe também um fen6meno natural inter-glacial e de mais longa dura-
¢do que ndo serd tratado aqui — € gerado pelas emissdes de gases de efeito estufa
(diéxido de carbono com peso 75%, metano peso 15% e oxido nitroso peso 9%) e
elevou progressivamente a temperatura média da terra, de 13,4°C para 14°C entre
1980 e 2005, com previsdo de elevacdo de mais 2 a 3°C até 2050, a continuar o
atual padrdo de emissoes (IPCC 2007).

As principais manifestacdes das mudangas climdticas sdo os fendmenos climdticos
extremos — ondas de calor e frio mais intensas e prolongadas; secas, inundagdes,
tormentas e furacdes mais severos — e a retracdo de geleiras das montanhas, do
Artico e da Antdrtida, com impacto sobre o nivel médio do mar. As emissdes de

gases estufa estdo crescendo 3% ao ano nesta década. Segundo dados da Netherlands
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Environmental Assessment Agency (o mais importante instituto de dados sobre
emissoes de gases de efeito estufa do mundo) os principais paises emissores em
2007 sdo: China, responsdvel por 22% do total mundial ( e crescimento anual de
8% ), EUA, com 20% das emissdes totais ( e crescimento anual de 0,7% ), Unido
Européia (27 paises), com15% do total (e crescendo 0,3% ao ano), India, com
8% (e crescendo 10% ano), Russia, com 5,5% (e crescimento anual de 6% ),
Indonésia, com 5% (e crescendo 10% ano), Brasil com 4% (e crescendo 3% ano)

e Japao, com 3% (e crescendo 0,2% ano).

Atualmente, o aquecimento global € um dos maiores desafios econémicos e politi-
cos para a humanidade. Enfrentd-lo requer um aumento dramdtico da cooperacao
no sistema internacional (Lee 2007, Sachs 2008, Zakaria 2008, Klare 2008). Por
um lado € necessdrio mitigar o aquecimento global para que ele se mantenha den-
tro dos pardmetros incrementais e ndo se torne perigoso (0 que ocorreria caso o
aumento na temperatura média da terra superasse 2 graus, tendo 2000 como ano
base) e por outro lado € necessdrio adaptar-se a um grau moderado de mudanca
climdtica que jd € irreversivel. Para evitar a mudanca climdtica perigosa seria
necessdrio que as emissoes de gases estufa no ano 2050 fossem aproximadamente
um terco do nivel do ano 2000. E um desafio gigantesco considerando que no ano
2007 as emissdes foram 20% superiores as do ano 2000 (IPCC 2007).

Este paper tem cinco secdes, além dessa introducdo. Na segunda se¢lo descre-
vem-se os ciclos da problemdtica da mudanga climdtica no sistema internacional.
Na terceira secdo analisa-se o perfil extremadamente singular das emissées de
carbono de Brasil: uma propor¢do muito alta de emissdes derivadas de desmata-
mento, quando comparado com outros paises de renda média, e uma matriz ener-
gética de baixa intensidade de carbono. Na quarta secdo analisa-se a posi¢do do
Brasil nas arenas internacionais de negocia¢do da mitigacdo da mudanga climdtica
e as relacdes entre essa participacdo e a economia politica interna das emissoes
de carbono. Na quinta secdo reflete-se sobre as forcas econémicas e as politicas
publicas favordveis a transi¢do para uma economia de baixo carbono no Brasil.

Por dltimo, nas conclusdes e perspectivas apresentadas na sexta secdo, especula-se
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brevemente sobre trés cendrios alternativos de futuro segundo o grau de coopera-
¢do atingido no sistema internacional - Hobbesiano, Kyoto Aprofundado e Grande

Acordo — e sobre o lugar do Brasil nestes cendrios.

2. Os ciclos da problematica da mud

climatica

Nos anos prévios a Ctipula de Rio em 1992 foi se criando um clima cultural favo-
rdvel a medidas pro-ativas com relacdo a mudanca climdtica, que se prolongou
até 1997 (Inglehart 1997, Viola 1998). Jd em fins da década de 1990 houve uma
atenuacgdo desse clima favordvel devido a dois fatores: o impacto da aceleracdo da
revolucdo da tecnologia da informacgao sobre as expectativas de consumo e a for-
magdo de um forte lobby contrdrio liderado por empresas de petréleo, eletricidade,
cimento e automoveis. A forte onda global de expansdao do movimento ambiental
(particularmente de 1985 a 1997) baseou-se em um processo de critica ao impacto
da prosperidade econdémica e do desenvolvimento cientifico e tecnolégico sobre a
qualidade ambiental. O ambientalismo demandou autocritica por parte da ciéncia
e uma diminui¢do do ritmo do progresso material e tecnoldgico e essas demandas

receberam atencdo crescente dos principais segmentos da sociedade (Viola 2002).

Essa atmosfera cultural mudou com a aceleracdo da revolucdo da informacio na
segunda metade da década de 1990, que gerou uma confianga crescente na capa-
cidade da tecnologia de resolver os problemas criados pela prépria tecnologia.
Simultaneamente, crescia dramaticamente o abismo tecnoldgico entre, de um
lado, sociedades desenvolvidas e emergentes e, de outro, sociedades pobres. Além
disso, a capacidade de criacdo de ambientes tecnoldgicos — pelo uso generalizado
de ar-condicionado, assim como de transporte e comunicagdes rapidissimos — pro-
duziu no periodo 1998-2004 um novo ciclo de insensibilidade pds-ambientalista
em relacdo a transformacdo da natureza pelo ser humano. A aceleracdo dramadtica

da inovagdo tecnoldgica disseminou, nos paises desenvolvidos, a impressdo de que
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estes podiam se proteger das conseqii€ncias negativas da mudanca climdtica. Esse
fend6meno tem enfraquecido a idéia de um destino comum — no enfrentamento da
mudanga climdtica — para toda a humanidade, idéia esta de grande circulagdo na
época da Rio 92 (Viola 2004-1).

Esse processo foi agravado a partir dos atentados terroristas de 11 de setembro de
2001, que colocaram questdes duras de sobrevivéncia e seguranca imediata (a ame-
aca de atentados com perfil de terrorismo catastréfico) num lugar hipercentral do sis-

tema internacional e deslocaram para posi¢oes marginais questdes de longo prazo.
2.1 As Negociacdes da Convencao de Clima e do Protocolo de Kyoto

O texto final da United Nations Framework Convention on Climate Change
(UNFCCC) dividiu os paises do mundo em pertencentes ou ndo ao Anexo 1.
Foram considerados pafses do Anexo 1 todos os membros da OCDE, os paises
do Leste Europeu e seis paises derivados da dissolu¢do da Unido Soviética (Rus-
sia, Belarus, Ucrania, Estonia, Letonia e Litudnia). A Convencdo estabeleceu um
compromisso genérico para os paises do Anexo 1: o ano base das emissdes seria
1990 e, no ano 2000, as emissdes daqueles paises ndo deveriam ser superiores as
de 1990. Para os paises ndo pertencentes ao anexo 1, a Convencao estabeleceu o

compromisso de elaborag@o dos inventdrios nacionais de emissoes de carbono.

Durante a campanha eleitoral de 1992, logo depois da Conferencia de Rio, Clinton
e Gore articularam uma posi¢do claramente globalista atacando como passiva e
irresponsdvel a posi¢do do governo Bush na convencdo de clima. Clinton e Gore
prometiam acdo firme e lideranca do governo norte-americano para enfrentar o
problema do aquecimento global, aproveitando uma nova janela favordvel ao
enfrentamento dos problemas ambientais globais na opinido publica norte-ame-
ricana. Na primeira Conferéncia das Partes da Conven¢do de Mudanga Climdtica
(Berlim margo 1995) o governo Clinton teve uma posicao de lideranga favoravel a
aprofundar a convencdo através do estabelecimento de metas obrigatdrias de redu-

¢do para os paises desenvolvidos e de metas de reducdo da taxa de crescimento
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futuro das emissdes para os paises emergentes. Com relagdo a estes paises, a posi-
¢do americana foi ficando isolada, ja que os paises europeus e o Japdo passaram a
aceitar o argumento dos paifses emergentes (o Brasil teve uma posi¢ao de lideranga
nesta argumentacdo) de que numa primeira fase ndo deveria haver nenhum tipo de

compromisso por parte dos paises emergentes.

Entre a segunda e terceira conferencia das Partes (Genebra junho 1996 e Kyoto
dezembro 1997) se desenvolveram as negociagdes do Protocolo de Kyoto. A posi-
¢do norte-americana tinha trés componentes fundamentais: estabelecimento de
metas baixas (menos de 5%) de reducdo de emissdes no ano 2010 tendo como ano
base 1990; estabelecimento de metas de reducdo da taxa de crescimento das emis-
soes por parte dos paises emergentes; estabelecimento de mecanismos de mercado
que flexibilizassem as metas, particularmente as cotas de emissdo comercializd-
veis entre os paises do Anexo 1 . Com relag@o ao primeiro ponto, os EUA foram
vitoriosos contra os europeus que queriam compromissos de reducdo mais fortes.
Com relacdo ao segundo componente, os EUA foram mais uma vez derrotados,
como em Berlim e Genebra. Com relacgdo ao terceiro ponto, os EUA foram vito-
riosos porque impuseram o critério como condicionante da assinatura do acordo,
contando com forte apoio de Canadd, Austrdlia, Russia e paises do Leste Europeu

membros do Anexo 1.

Em julho de 1997, durante a negociacdo do Protocolo de Kyoto, o Senado norte-
americano, com maioria republicana, posicionou-se contra a ratificagdo do proto-
colo a menos que os pafses emergentes assumissem compromissos de reduzir sua
taxa de crescimento futuro de emissdes. Apesar deste condicionamento, a adminis-
tragdo Clinton assinou o protocolo, mas nao o enviou ao Senado para ratificagao,
trabalhando intensamente para obter compromissos de reducdo do crescimento
das emissoes por parte de alguns paises-chave entre os emergentes. No entanto, a
diplomacia norte-americana foi bem sucedida somente com respeito a Argentina

e Coréia do Sul.
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Os conflitos de interesses entre os paises desenvolvidos, os emergentes e 0os pobres
tém sido um dos fatores determinantes na dindmica das negocia¢des no regime de
mudanga do clima. Nos pafses democrdticos existe uma forte diferenciagdo interna
de interesses e de valores e a posi¢do do pafs num momento especifico da nego-
ciagdo resulta de uma coalizdo que predomina de modo mais ou menos transitorio
no governo do pais, e em particular na defini¢do da politica do pafs na arena da
mudanca climdtica. As aliancas e blocos que se conformam desde a Conferéncia
do Rio de 92 resultaram de complexas diferenciacdes, clivagens e de alinhamen-
tos combinando as dimensdes nacional, internacional e transnacional.O regime de
mudanca climadtica foi liderado pelos EUA e a Unido Européia entre 1989 e 1991;
pela Unido Européia entre 1991 e 1995; pelos EUA, a Unido Européia e Japao
entre 1995 e 1997, e, apenas pela Unido Européia desde 1998.

Durante as Conferéncias das Partes posteriores a Kyoto e até a aprovacgao final do
Protocolo em Marraquesh em novembro de 2001, as principais coalizdes negocia-
doras foram quatro: a Unifo Européia, o Grupo Guarda-chuva (formado por EUA,
Japdo e Russia), o G77/China formado pelos paises ndo pertencentes ao Anexo
1; e a Alianca das Pequenas Ilhas. Vdrias questdes que tinham ficado pendentes
foram negociadas longamente: mecanismos flexibilizadores, como o comércio de
cotas de carbono e mercados de carbono; Mecanismo de Desenvolvimento Limpo;
inclusdo do ciclo do carbono vegetal no protocolo; sumidouros de carbono; recom-
pensas para desmatamento evitado; san¢des no caso de descumprimento; compro-

missos voluntdrios de redugdo por parte dos paises fora do Anexo 1.

Em marco de 2001 o governo Bush anunciou oficialmente que se retirava das
negociacdes do Protocolo de Kyoto por considerd-lo ndo apropriado para lidar efe-
tivamente com a mudanga climdtica por duas razoes: ndo dava suficiente importan-
cia aos mecanismos de mercado e ndo estabelecia compromissos para os paises de
renda média com rdpido crescimento de emissdes. A retirada de EUA do processo
negociador de Kyoto provocou estupor na comunidade internacional e, depois de
algumas semanas de desorientacdo, a Unido Européia decidiu ir adiante com as

negociagdes para completar o Protocolo e ratificd-lo sem a participacdo dos EUA.
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Em julho de 2001, em Bonn, todos os paises, com exce¢do dos EUA, chegaram a
um acordo sobre a maioria dos pontos que estavam pendentes desde a Conferéncia
das Partes em Haia, no ano 2000. Para obter o apoio dos demais paises do Grupo
Guarda-chuva, a UE teve que ceder significativamente em varias dreas: reconhe-
cimento de créditos por seqiiestro de carbono através do manejo das florestas e do
solo; ndo estabelecimento de restricdes ao uso dos mecanismos flexibilizadores;
e adocdo de um regime fraco de sangées. Nas trés dimensdes o acordo obtido em
Bonn em julho de 2001 € bastante mais fraco do que aquele que o governo Clinton

tinha proposto em Haia em novembro de 2000 e tinha sido rejeitado pela U.E.

Depois da retirada dos EUA, a posi¢do negociadora da UE esteve baseada no prin-
cipio de que um acordo minimo seria melhor que a morte do Protocolo de Kyoto.
A retirada de Bush em marco de 2001 colocou o Protocolo de Kyoto como uma
das principais prioridades da agenda da politica exterior da Unido Européia. O
Protocolo de Kyoto deixou de ser operado centralmente nos ministérios de meio
ambiente da UE e passou a ser operado pelos chefes de governos e seus minis-
tros das relagdes exteriores. Também por causa da retirada de Bush, o restante
dos pafses do mundo passou a considerar a aprovacdo de Kyoto como um evento
emblemdtico em favor de uma ordem mundial baseada na negociacao multilateral
e contra o crescente unilateralismo do governo Bush. Em fins de 2001 o Protocolo
de Kyoto foi aprovado em Marraquesh. A maioria dos paises ratificou o Protocolo
durante o ano de 2002 e a situacdo ficou bloqueada durante os anos de 2003 e
2004 pela nao ratificagdo da Russia. Finalmente a Ruissia ratificou o Protocolo em

outubro de 2004 e este entrou em vigor em fevereiro de 2005.

2.2 2005: a mudanca climatica volta ao centro da agenda
internacional

Desde 2005, uma série de eventos deu inicio a um novo periodo de percep¢ao
da ameaca da mudanga climdtica: furacGes mais freqtientes e intensos em EUA e
paises caribenhos, fortes incéndios em vastas dreas dos EUA e Austrdlia, mortes

por ondas de calor na Europa, intensificagdo de tufdes e tormentas severissimas
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no Japao, China, Filipinas e Indonésia, inundacdes catastréficas ao lado de secas
severissimas na India e Africa, secas intensas na Amazonia brasileira, primeira
ocorréncia de furagdo registrada no Atlantico Sul, etc (Lynas, 2008). Acompa-
nhando estes eventos naturais, a opinifo publica internacional de maior nivel edu-

cacional foi impactada por vdrios acontecimentos de alta relevancia:

1. O langamento, em setembro de 2006, do filme de Al Gore — “Uma verdade
inconveniente” — que transmite pedagogicamente o severo impacto de longo

prazo do aquecimento global para nossa civilizag@o (Gore, 2000).

2. A publicagao do relatério Stern sobre o custo econémico da mudanga climd-

tica, assumido oficialmente pelo governo britanico em 2006 (Stern, 2006).

3. A publicacdo, em fevereiro de 2007, do Quarto Relatério do Painel Inter-
nacional sobre Mudanca Climadtica, que afirma ndo existir praticamente mais
incerteza sobre a origem antropogénica fundamental do aquecimento global e

destaca ser este fendmeno mais acelerado do que se avaliava previamente.

4. A reunido do Conselho de Seguranga da ONU em abril de 2007 para debater,
pela primeira vez em sua histdria, o problema da mudanga climdtica. A reunido
foi convocada pelo governo britanico e fora impulsionada por Kofi Annan desde
2005 (Annan, 2005).

5. A reunifo de junho de 2007 do G8 na Alemanha, tendo como tema central a
primeira proposta incisiva para mitigar o aquecimento global feita na até agora

curta e intensa histdria dos foros governamentais sobre essa questao.

6. A reunido de chefes de Estado no inicio da Assembléia Geral da ONU de

setembro de 2007, tendo como agenda central a mudancga climdtica.

7. As reunides das 16 maiores economias do mundo convocadas pelo governo

Bush —na primeira mudang¢a da posicdo do governo americano desde 2001 —

0 Brasil na arena internacional da mitigagdo da mudanga climatica, 1996-2008



realizadas em Washington em setembro de 2007, no Havai em janeiro de 2008 e
em Paris em abril de 2008, para tentar facilitar um acordo prévio as negociacoes

multilaterais entre os grandes emissores de carbono.

8. A concessdo do Prémio Nobel da Paz ao ex-vicepresidente dos EUA Al Gore
e ao Painel Intergovernamental de Mudanga Climdtica — IPCC, em outubro de
2007 (Viola, 2007).

9. O dificil acordo atingido na 13" Conferéncia das Partes da Convencdo de
Mudanga Climdtica em dezembro de 2007 (em Bali, Indonésia), que implicou
concessdes mutuas nas posicoes dos grandes emissores de carbono, particular-
mente dos EUA e da China (Ott, 2008).

10. A reunido do G8 em Hokaido (Japao), em julho de 2008, em que se chegou a
um acordo para reduzir as emissdes de carbono em 50% até o ano 2050, apesar
das resisténcias de EUA e Russia impedirem o estabelecimento de metas mais
profundas de corte e de metas intermedidrias para os anos 2020, 2030 e 2040,
como propunham a Unido Européia e o Japdo. Mesmo num ambiente de infla-
¢do mundial e de aumento generalizado dos precos da energia e dos alimentos,
os ministros de finangas do G8 emitiram um comunicado detalhando medidas

necessdrias para reduzir as emissoes de carbono. (Bales & Duke, 2008)

O dramdtico aprofundamento da crise financeira americana a partir do colapso do
Banco Lehman Brothers em 15 de setembro de 2008 e sua rdpida transformacdo
na mais profunda crise financeira global da histéria (com imensa destruicao de
riqueza) terd provavelmente forte impacto sobre as perspectivas de mitigacao da
mudanga climdtica no curto e médio prazos. Esses impactos serdo multiplos e con-
traditdrios, sendo muito dificil prever a resultante final neste momento. De modo

preliminar, listam-se a seguir alguns dos impactos previsiveis:
1. A atengdo da opinido publica mundial e das elites decisdrias com relagdo a
urgéncia e gravidade da mudanca climdtica pode diminuir um pouco devido
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a forte concentracdo das prioridades de politica na gestdo e superagdo da na

crise economica.

2. A recessao mundial diminuird nos proximos dois anos o ritmo de crescimento
das emissoes de carbono. A queda brusca do preco do petréleo reduz a compe-
titividade das energias edlica e solar e, combinada com a crise de crédito, pro-
duzird uma significativa diminuicdo dos investimentos em energias renovaveis,
que cresciam a taxas muito altas nos dltimos dois anos. A baixa liquidez e a crise
de crédito tendem a reverter os avangos tecnoldgicos em termos de emissoes das
usinas termoelétricas de carvao ou petrdleo cujos projetos estdo em fase final
de construcdo ou em inicio de operacdo. Isto € particularmente problemadtico na

China, India, Indonésia, Vietnam, Russia, Ucrania, Turquia e Africa do Sul.

3. O agravamento e dramaticidade da crise abrem uma possibilidade de trans-
formacdo de valores nos paises desenvolvidos e emergentes na dire¢do de uma
diminuicdo do consumismo e do imediatismo, o que favorece a percepcdo da
gravidade da questdo climdtica (Friedman, 2008). Como a crise econdmica
transformou-se em sistémica, o processo de saida dela ndo implicard uma volta a
uma situacdo similar a existente antes de setembro de 2008. Conseqiientemente,
a abertura e incerteza do sistema passam a ser bastante altas e comparadas com
outros momentos cruciais da histdria do sistema internacional, como o choque
do petrdleo e estagflacdo iniciados em 1973 e o colapso do comunismo em 1989-
1991. Existem for¢as poderosas movendo-se em dire¢Ges contrdrias: de um lado
interesses econdmicos tradicionais influenciam os governos nacionais para pro-
teger vdrios de seus setores economicos do risco de colapso e apelam para medi-
das que podem ter um efeito indireto de protecionismo comercial e de estagnacdo
da globalizacdo; de outro lado for¢as econémicas, sociais e culturais inovadoras
procuram influenciar os governos para reformar profundamente o sistema desen-
volvendo a governabilidade global e constrangendo as emissdes de carbono, de
modo a iniciar uma transi¢cdo consistente para uma economia de baixo carbono.
Em sintese, de um lado, estagnacdo da globalizacdo e aumento da conflitividade

no sistema internacional; e de outro lado, reforma e aprofundamento da gover-
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nabilidade da globalizacdo. Até agora a crise tem empurrado mais na segunda
direcdo: reunido de G20, coordenacdo continua das autoridades monetdrias dos
principais paises do mundo. Num primeiro momento, essa tendéncia se mani-
festa com relac@o as financas e a economia, mas isto provavelmente contribuird
para aumentar a cooperacdo internacional na mitiga¢cdo da mudanca climdtica.
Isto seria um passo decisivo para institucionalizar a importancia jd adquirida pela

mudanca climdtica no sistema internacional (Da Veiga, 2008)

4. Os primeiros dias do governo Obama dao sinais claros que a nova adminis-
tracdo vé€ as crises econdmica e climdtica interligadas e que ambas devem ser
resolvidas simultaneamente, dando um impulso decisivo para a decarboniza-
¢do da economia. O programa econémico de emergéncia para recuperacdo de
curto prazo da economia enviado por Obama ao Congresso é compativel com as
metas de médio e longo prazos de sua plataforma: expansao das energias reno-
vdveis, upgrade da rede de transmissdo elétrica nacional para aumentar a efici-
éncia e absorver o gigantesco potencial eélico do corredor North Dakota-Texas,
promocio do transporte coletivo nas regides metropolitanas e em geral de todos
os setores econdmicos que criem novos empregos “verdes”. O programa de
emergéncia € diferente de um programa cldssico de expansio do gasto publico
e € sinérgico com o objetivo estratégico de aumentar a seguranca energética.
Toda a drea de energia do gabinete estard orientada no sentido de estimular as
energias renovaveis. A presenga no gabinete de Carolyn Browner — associada de
Al Gore — numa posicdo supraministerial relacionada ao tema climdtico indica

que uma proposta de caps and trade (“tetos e cotas”)' serd enviada em 2009 ao

' A expressdo caps and trade tornou-se rapidamente popularizada na questdo da mudanca climdtica
depois do Protocolo de Kyoto que estabeleceu tetos de emissdes para o periodo 2008-2012 para os pai-
ses indurstrializados (Anexo 1). O Protocolo também estabeleceu o “Comercio de Cotas de Emissoes”
entre os paises do Anexo 1, ou seja empresas dos paises que tiverem emissoes inferiores a seu teto no
periodo 2008-2012 teriam créditos de carbono que poderiam vender a empresas dos paises que tivessem
emissdes superiores a seu teto. Algo similar acontece no MDL em que empresas que superam seu teto
de emissdes dentro da legislacdo nacional para o setor podem comprar créditos de carbono de empresas
dos paises ndo pertencentes ao anexo 1 que estejam reduzindo emissdes alem do “bussiness as usual” e
sem ter obrigagdes legais ao respeito.
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Congresso, aprofundando e dando alcance nacional as legislacdes jd em vigor
em Califérnia e Nova Inglaterra. Num claro indicador disso, Obama assinou
uma ordem executiva que permite aos Estados de Nova Inglaterra e Califérnia
implementar plenamente sua legislacdo estadual que estabelece pardmetros mais
estritos de eficiéncia energética para os carros, revertendo uma ordem em con-
trdrio prévia de Bush. No processo de sua confirmag@o no Congresso, Hillary
Clinton destacou a mudanga climdtica como uma questdo central de sua linha
de atuacdo a frente da politica externa americana e dias depois nomeou como
Embaixador especial para Mudanca Climdtica a Todd Stern, que ocupou uma
posicdo similar no governo Clinton e tem visdo avancada sobre a negociagdo de

um novo tratado para mitigar a mudanca climdtica.

A arena das negociagdes para mitigar a mudanga climdtica comecou a se deslocar
do plano multilateral (ONU, Kyoto) para o plurilateral nos udltimos anos: G-8;
Iniciativa da Asia-Pacifico - composta por EUA, Japao, Austrdlia, Coréia do Sul,
China e India - G8 + 5; reunides das 16 grandes economias convocadas por EUA
desde 2007; e Alianca Mundial pelas Energias Renovdveis (Philibert 2005, Chris-
toff 2006, Kelows 2006, McGee and Ross 2006, Leis e Viola 2008). A Conferéncia
das Partes 14 em Poznan, em dezembro de 2008, ndo produziu nenhum resultado,
como esperado, devido a combinacdo de um problema estrutural — negociagdes
entre duzentos paises que t€ém que atingir consenso e onde na melhor das hipd-
teses € possivel atingir apenas um minimo denominador comum - e a mudanga
presidencial nos EUA. A mudanga na posicdo americana, ji estabelecida nos pri-
meiros dias do governo Obama, produzird certamente mudangas — mesmo que de
intensidades diferentes — nas posi¢des de todos os grandes atores. Daf em diante, a
questao central do tabuleiro internacional estard na capacidade da trifade EUA-UE-
Japdo de persuadir a China, Brasil, India, Rissia e Indonésia a mudar de posicdo.

Os obstdculos maiores estdo na Russia e na India, embora por razdes diferentes.
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3. 0 perfil de emissoes do Brasil

O Brasil tem uma populagao de 190 milhGes de habitantes, um PIB de 1,3 trilhdo
de ddlares e um PIB per capita de 6.600 ddlares. Emite aproximadamente de 1
bilhdo de toneladas de carbono, correspondente a aproximadamente 4% das emis-
soes globais, 5 toneladas per capita e 0,8 tonelada de carbono por cada 1.000 ddla-
res de PIB. As emissGes do Brasil nos anos 2005, 2006 e 2007 sofreram uma forte
reducdo com referéncia a 2004, que foi o ano de pico, devido a dramdtica queda da
taxa de desmatamento na Amazonia. Contudo, nos ultimos meses de 2007 a curva
de emissdes comecou a subir novamente, resultado do desmatamento incentivado
pelo forte incremento dos pregos da carne e da soja, o que jd produziu um aumento
de emissdes em 2008 com relagdo a 2007, mas ainda num patamar muito inferior
ao do pico de 2004.

Os cdlculos das emissdes brasileiras estdo entre os mais complexos entre 0s gran-
des emissores por causa da alta propor¢do de emissdes de dioxido de carbono
derivadas do desmatamento na Amazonia e no Cerrado, cujo cdlculo é muito mais
complexo que as emissdes de energia, industria e transporte. Ao mesmo tempo o
sistema de cdlculo de emissées do Brasil é mais confidvel que o de outros paises
emergentes (China, India, Indonésia) por ser uma democracia consolidada e por
ter uma forte comunidade cientifica. As emissoes brasileiras de carbono — segundo
a primeira comunicacdo nacional concluida e oficializada em 2004 — eram, em
1994, de 1,4 bilhao de toneladas de carbono (Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
2004). Em 2007, as emissdes tinham caido consideravelmente no que se refere ao
desmatamento e aumentado significativamente em relagdo a energia, industria,

transporte, metano do gado e 6xido nitroso dos fertilizantes?.

2 Os dados de desmatamento de 2007 sdo do INPE e os dados de emissdes dos outros setores sdo estima-
tivas internacionais comparadas do Netherlands Environmental Statistic Assessment.
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O Brasil possui um perfil singular de emissdes, jd que aproximadamente 50%
das emissdes sdo derivadas do desmatamento na Amazdnia e no Cerrado, algo
inusitado para paises de renda média ou alta. Esse perfil se deve a uma matriz
energética de baixa intensidade de carbono, com alta propor¢do de hidroelétricas
na geracdo de eletricidade, e a crescente importidncia dos biocombustiveis, parti-

cularmente pela substitui¢cdo da gasolina pelo etanol.

Além disso, a distribui¢do regional de emissdes € muito desproporcional, jd que
os estados amazonicos representam aproximadamente 45% das emissdes, com
11% da populagdo e cerca de 6% do PIB apenas. O resto do Brasil tem 55% das
emissoes, 89% da populagcdo e 94% do PIB. A assimetria da distribuicdo regional
de emissdes do Brasil é uma das mais extremadas do mundo. As emissdes per
capita da regido amazonica estdo entre as mais altas do planeta, aproximadamente
12 toneladas por habitante. A irracionalidade fica ainda mais gritante quando se
considera a intensidade de carbono na economia regional: na Amazonia brasileira
emitem-se 5 toneladas por 1.000 ddlares de PIB, trés vezes as emissdes por uni-
dade de produto da China. De outro lado, as regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste
e Nordeste emitem 3 toneladas por habitante e 0,4 toneladas por 1.000 délares de
PIB. A intensidade de carbono nesta parte do Brasil € relativamente baixa, similar
ados EUA, e as emissoes per capita sdo equivalentes a um terco das registradas na

Unido Européia e a um sexto das emissdes por habitante nos EUA.

Dezoito por cento das emissdes globais de carbono provém do desmatamento e da
mudanga do uso da terra e a Amazoénia ocupa um lugar importante no ciclo glo-
bal do carbono (Nobre e Nobre 2002). Com aproximadamente 2% das emissoes
globais dessa origem, o Brasil € o maior emissor por desmatamento e mudanga
do uso da terra, depois da Indonésia, que tem aproximadamente 4% das emissoes
globais dessa mesma origem. Um ponto muito desfavordvel ao Brasil € que sua
renda per capita € de 6.600 ddlares, enquanto a da Indonésia € de 2.000 ddlares. O
Brasil €, junto com a Maldsia, o pafs mais rico entre os desmatadores (Backstrand,

and Lovbrand 2006). Como a Maldsia tem um territdrio relativamente pequeno,
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conta pouco nas emissdes globais derivadas do desmatamento, mas o caso de
Maldsia € proporcionalmente pior que o do Brasil, jd que sua renda per capita é
de 8.000 ddlares.

Devido a importdncia da Amazo6nia nas emissdes brasileiras de gds carbonico, é
conveniente examinar com mais detalhe as politicas dos governos FHC e Lula para

aregido. H4 mais linhas de continuidade que de ruptura entre os dois governos.

Em primeiro lugar, acomplacéncia com o desmatamento ilegal, realizado por diver-
sos atores sociais, desde setores capitalistas modernos do Sul/Sudeste, passando
por grandes e médios proprietdrios da Amazdnia até migrantes pobres, assentados
do MST e populagées tradicionais. A complacéncia com o desmatamento gerado
pelo MST aumentou bastante no governo Lula. Contudo, a partir de 2005 houve
um importante esforco institucional de combate ao desmatamento ilegal conde-
nado pelo Ministério de Meio Ambiente, que — pela primeira vez nas ultimas duas
décadas — tende a reduzir o patamar médio de desmatamento. No mesmo ambiente
de tolerdncia com o desmatamento, prosperam atividades ilicitas na Amazodnia:

trafico de drogas, armas, animais silvestres, ouro e contrabando.

Em segundo lugar, nos dois governos percebe-se baixa capacidade de articular
politicas e incentivos para o desenvolvimento do complexo biodiversidade/biotec-
nologia, que valorizaria os recursos florestais promovendo o desenvolvimento de

cadeias produtivas de alto valor adicionado.

Em terceiro lugar, ambos os governos recorreram a programas de politicas publicas
— 0 Avanga Brasil, no governo FHC, o Programa de Aceleracdo do Crescimento,
no governo Lula — que enfatizam a abertura e pavimentagdo de rodovias e ndo ddo

importancia suficiente as modalidades ferrovidria e hidrovidria de transporte.

Em quarto lugar, em ambos 0s governos nota-se baixa capacidade para promover o
ecoturismo nacional e internacional, numa regido que tem um dos maiores poten-

ciais do mundo nesse setor, um dos que mais crescem na economia mundial. E claro
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que um requisito fundamental para o ecoturismo € a seguranga ptiblica e o pleno

estado de direito, sem o qual a promo¢ao daquele torna-se muito vulnerdvel.

Em quinto lugar, ambos o0s governos apoiaram o crescimento da presenca do
Exército na Amazdnia, cujos efetivos passaram de aproximadamente 12.000 em
1995 para cerca de 26.000 em 2008, uma parte importante distribuida nos pelotoes
especiais de fronteira. A extensdo e aprofundamento da presenca do Exército na
Amazonia € de fundamental importancia em virtude das novas ameagas difusas
transnacionais (trafico de drogas, armas e animais silvestres, contrabando, terro-
rismo) para garantir a soberania nacional, melhorar o Estado de Direito e aumentar

a qualidade da governanca.

Em sexto lugar, nenhum dos dois governos deu importancia ao Tratado de Coo-
peragdo Amazonica na politica internacional regional do Brasil. Para isso seria
necessdrio assumir o custo da lideranca através de politicas e recursos financeiros
brasileiros em vdrias dimensées: promocdo da seguranca publica nas zonas fron-
teiri¢as e combate ao ilicito transnacional; promoc¢do da infraestrutura de transpor-
tes em todas as modalidades, mas particularmente hidrovidria, ferrovidria e aérea;
promocdo do desenvolvimento energético integrado, particularmente no setor
hidrelétrico, no qual o Brasil e a regido t€ém vantagens competitivas em escala
mundial; e promog¢do de uma rede regional de laboratdrios de biodiversidade/bio-

tecnologia com forte aporte de capital americano, europeu e japonés.
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4. 0 Brasil nas arenas internaciona

mudanca climatica e a politica nac

O desempenho brasileiro no processo de negociagao/ratificacdo de Kyoto (1996-
2004) foi guiado por uma defini¢do do interesse nacional baseada em cinco dimen-
soes principais (Viola, 2004-2, Lago, 2004, Barros-Platiau, 2006):

1. afirmar o direito ao desenvolvimento como componente fundamental da Ordem

Mundial, em consonancia com um dos pilares cldssicos da politica externa brasileira;

2. promover uma vis@o mundial do desenvolvimento associada a sustentabili-
dade ambiental, em correspondéncia com o forte crescimento da consciéncia
publica a respeito do meio-ambiente no Brasil e sua tradugdo em politicas

estaduais e nacionais;

3. promover o financiamento por parte de paises desenvolvidos para projetos

relacionados a mitigagdo climdtica em paises em desenvolvimento;

4. promover um papel de lideranca para o Brasil no mundo, em correspondéncia

com o crescimento do prestigio internacional do pais durante o governo FHC; e

5. bloquear regulamentagdes internacionais do uso de florestas com o objetivo
de evitar os riscos de questionamentos internacionais em relacdo ao desmata-
mento na Amazdnia. E importante ressaltar que a entrada da questdo das flores-
tas no regime climdtico mundial ndo foi percebida como ameaca a sua sobera-
nia nacional pela maior parte dos outros paises detentores de vastas florestas:
Estados Unidos, Canadd, Russia, Austrdlia, Chile, Argentina, Colémbia, Peru,
Costa Rica e México. Ao contrdrio, estes paises promoveram a regulamentagao

florestal internacional (Viola 2002).
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No que diz respeito aos sumidouros de carbono, o interesse nacional brasileiro
foi definido na primeira metade da década de 1990 de forma defensiva: a floresta
amazodnica foi percebida como 6nus por causa do desmatamento e ndo foi consi-
derada como trunfo por seu papel mundial na absorcdo do gds carbdnico (Viola
1997). A presuncao implicita dos negociadores brasileiros era a de que o paifs ndo
conseguiria combater de forma eficaz o desmatamento amazdnico. Esse senti-
mento de impoténcia com relagdo a controlar o desmatamento na Amazoénia tem
se mantido com grande for¢a de inércia nos diplomatas brasileiros, mas comecou

a mudar nos ultimos anos.

A definicdo defensiva do interesse nacional do Brasil o levou a se opor a inclusio
de todo o ciclo do carbono no Protocolo de Kyoto, com medo de que, no futuro,
quando fossem estabelecidos compromissos para os paises emergentes, o pais

pudesse ser prejudicado devido ao elevado desmatamento na Amazdnia.

A decisdo final pode ser analisada como resultado intermedidrio para a posicao
brasileira: de um lado, o Brasil e a Unido Européia foram derrotados porque a
questdo dos sumidouros de carbono foi incluida com parte integrante do Protocolo,
de outro, em relacdo ao Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, somente reflo-
restamento e florestamento poderdo ser contados como atividades de seqiiestro
de carbono, ficando de fora o desmatamento evitado de florestas primdrias (nessa
questdo, Brasil e Unido Européia sairam vitoriosos). Na questdo da ndo-inclusio do
combate ao desmatamento no MDL, o Brasil encontrava-se em minoria frente aos

pafses ndo-membros do Anexo 1, especialmente na América Latina. (Viola 2002)

Na drea florestal, o Brasil ficou isolado novamente no contexto sul-americano
em 2006, ao propor, um fundo internacional voluntdrio que seria financiado pelos
paises desenvolvidos para reduzir o desmatamento, sendo que esse fundo estaria
fora do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e ndo contabilizaria créditos de
carbono para os financiadores. Numa dindmica contrdria a brasileira, Colo6mbia,
Peru e Chile (apoiados pelos outros paises da América do Sul) fizeram propos-
tas bastante convergentes de entrada do desmatamento evitado no MDL, o que
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implicaria uma extraordindria expansdo do mercado global de carbono. Apesar
de o Brasil ser (depois do Chile) a economia de mercado mais desenvolvida da
América do Sul, os formuladores de sua politica climdtica continuam tendo uma
desconfianca estrutural sobre o papel dos mecanismos de mercado na mitigagdo
da mudanca climdtica. Como a governabilidade do Brasil € melhor que a de quase
todos os pafises florestais tropicais e conseqiientemente a eficdcia potencial de
fundos colocados no pais com relagdo aos outros paises ¢ maior, o governo bra-
sileiro conseguiu o apoio da Noruega para a criacdo de um Fundo de Combate ao
Desmatamento na Amazonia gerido pelo BNDES (2008) e tem a expectativa de

que outros paises desenvolvidos possam aderir a esse fundo.

Apesar de ser um pafs emergente com uma matriz energética limpa, o Brasil cons-
tituiu uma forte alianca com paises emergentes de matrizes energéticas extrema-
damente dependentes de combustiveis fosseis (China, Indonésia, India e Africa do
Sul). A vantagem da matriz energética sempre esteve subordinada a desvantagem
do desmatamento amazo6nico na formagdo da posicdo brasileira. Assim sendo, o
pafs se aliou, de forma geral, com a Unido Européia contra os paises florestais com
capacidade de controlar seu desmatamento (Estados Unidos, Canadd, Austrdlia,
Russia, Japdo, Chile, Argentina e Costa Rica) na questdo da inclusdo do sequestro
de carbono na contabilidade das emissdes. Consequentemente, o Brasil nao deu
valor ao servigo ambiental prestado ao mundo por florestas enquanto sumidouros
de carbono. Uma visdo alternativa positiva sobre a Amazdnia teria levado o Brasil
a uma alianca inversa, o que poderia ter tido influéncias significativas no perfil

final do Protocolo.

O Brasil tem um papel decisivo e seria um grande ganhador na transicdo para
uma economia de baixo carbono. Suas vantagens sdo suas dimensdes continentais,
sua economia diversificada, seu peso geopolitico na América do Sul, sua matriz
elétrica quase descarbonizada e de intensidade média no setor de transportes, seus
recursos hidricos, sua capacidade tecnoldgica, seu capital empreendedor, sua capa-
cidade agricola, e sua alta competitividade no agribusiness mundial (NAEE 2004).

Entretanto, assumir essa lideranca requer dois passos grandes. O primeiro € com-
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preender o custo que essa lideranga implica e o segundo € relativo a uma grande
mudanca na condugdo da politica externa, que tenha capacidade de avaliar auto-
criticamente o passado e as vantagens das propostas de redu¢do do desmatamento
vindas dos paises desenvolvidos, que eram sinérgicas com o interesse nacional
brasileiro. Alguns formuladores e implementadores da politica externa climdtica
do Brasil na década passada — como o embaixador Rubens Ricupero — jd chegaram

a essa conclusdo e promovem uma mudanca na posi¢cao do pafs.

Até agora a posicdo do Brasil tem sido a de lider de uma coalizdo de resistén-
cia baseada numa clivagem Norte/Sul que € contraditéria com a necessidade de
mitigar efetivamente a mudanga climdtica. O problema é manter a alianca com
a China e a India, quando houve uma mudanca radical no lugar desses pafses no
ciclo global do carbono comparado com 1995 quando essa alianga se estabeleceu.
A China tinha aproximadamente 10% das emisses e a India 4% em 1995, hoje
a China tem 22% e a India 8%. Como um pais de eletricidade limpa se alia com
os gigantes da energia suja? Japdo, Alemanha, Suécia, Gra-Bretanha e Dinamarca
sdo a vanguarda da transi¢do para uma matriz energética de baixa intensidade de
carbono, mas existe dificuldade particularmente no Itamaraty, mas também no
Ministério de Ciéncia e Tecnologia, para perceber a convergéncia de interesses
com esses paifses. Jd a posicao do Ministério de Meio Ambiente tem sido em favor

de mudar as aliancas histdricas, mas seu peso na negociacdo € secunddrio.

Assim como o Brasil, a maioria dos paises da América do Sul (Colémbia, Equa-
dor, Peru, Bolivia e Paraguai) poderia diminuir significativamente suas emissoes
de carbono reduzindo o desmatamento ilegal. A Argentina e Uruguai tém muito
a ganhar em termos de conservacdo da energia e com isso poderiam crescer eco-
nomicamente com emissoes estabilizadas. A estrutura de precos de energia na
Argentina € irracional tanto do ponto de vista econémico quanto das emissoes de
carbono. O Chile, que € o pafs mais rico da América do Sul, tem muita margem
para aumentar a eficiéncia energética e padroes de emissdes dos seus veiculos.
J4 ¢ mais eficiente energeticamente e tem uma economia de maior produtividade

média que lhe permitiria incorporar mais rapidamente novas tecnologias climd-
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ticas que estdo emergindo nos paises desenvolvidos. A Venezuela tem também
uma boa margem para diminuir a intensidade de carbono através de trés vetores:
eliminagdo dos subsidios diretos e indiretos ao consumo de petrdleo, que tornam
a frota de automdveis desse pafs uma das mais irracionais do mundo; aumento da
conservagdo de energia elétrica onde hd bastante espaco para ganhos; e redugao

do desmatamento.

Até agora, as estruturas de integracdo regional na América do Sul — Mercosul,
Comunidade Andina, UNASUL e Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazo-
nica — ndo tém se dedicado a problemdtica da mudanga climdtica. A Organizag¢do
de Tratado de Cooperacao Amazodnica, institucionalizada em 2004, funciona num
nivel apenas formal, particularmente devido ao baixo interesse do governo brasi-
leiro. Este € mais um dos paradoxos da politica sul-americana do Brasil ja que a
produtividade de recursos financeiros e institucionais alocados nessa estrutura de
cooperagdo poderia ser muito alta, combinando combate ao ilicito transnacional e

ao desmatamento ilegal e promovendo o estado de direito (Viola e Leis, 2007).

5. Forcas econdmicas e politicas publi

favoraveis a transicao para uma econc
baixo carbono no Brasil

Grande parte do capital fixo que estard vigente no Brasil em 2050 ndo estd ainda
construida e isso significa uma grande oportunidade em termos das principais
dimensdes de mitiga¢do e adaptacdo a mudanga climdtica: planejamento urbano
que promova o transporte coletivo e evite o desenvolvimento em dreas vulnerd-
veis (como encostas ou muito proximo das praias), infra-estrutura rodovidria e
ferrovidria resiliente aos extremos climaticos, rede de dutos de etanol, centrais
hidrelétricas que levem em conta as mudangas de precipitacdo geradas pelo aque-
cimento global, variedades de produtos agricolas mais resistentes as pragas. Esses

processos ainda sdo muito pouco debatidos, a comecar pela caréncia da conscién-
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cia publica sobre a importancia decisiva dos estudos de risco climdtico. O Brasil
— que tem um minimo de percep¢cao em determinadas elites, inclusive incentivado
recentemente por sua competitividade nos biocombustiveis tanto em termos de
vantagens naturais quanto de desenvolvimento tecnoldgico — estd planejando a
producdo de uma nova onda de hidrelétricas sem ter incluido ainda nos estudos
de viabilidade o impacto da mudanca climdtica sobre os regimes de chuva. Deste
modo, um capital fixo planejado para durar um século pode diminuir significati-

vamente sua produtividade em trés ou quatro décadas.

Alguns setores importantes da economia brasileira demonstram potencial e inte-

resse na transicdo para uma economia de baixo carbono:

1. As empresas de geracdo de eletricidade a partir de hidrelétricas e correlatas,
tais como as de construcdo de hidrelétricas e toda a cadeia da inddstria da cons-

trugdo e de bens de capital de alta intensidade a eles vinculados.

2. A Eletronuclear e toda a cadeia produtiva vinculada a construcdo e operagdo
de usinas nucleares e ao enriquecimento do urdnio. Nos tltimos anos, o setor
nuclear no Brasil utiliza sistemdtica e intensivamente a questdo da mudanca
climdtica para influenciar a opinido publica e os tomadores de decisdo num

sentido favoravel.

3. A cadeia produtiva do etanol — produtores de agticar, usinas de dlcool, muni-
cipios cuja atividade econdmica estd focalizada no etanol, burocracias piblicas
associadas a regulagdo do etanol e comunidade cientifico-técnica vinculada a

pesquisa de etanol de segunda geracdo (a partir da celulose).

4. A cadeia produtiva do transporte coletivo: empresas montadoras de 6nibus,
vagoes ferrovidrios e metrovidrios; empresas de reforma urbanistica e de servigos
correlatos. Em geral, calcula-se que aqueles que usam carros individuais emitem
15 vezes mais do que aqueles que usam transporte coletivo. A questdo da mudanca
climdtica se agrega ao déficit de transporte coletivo, que tem sido historicamente

0 Brasil na arena internacional da mitigacdo da mudanca climatica, 1996-2008

23



um grande problema no Brasil em termos de bem-estar da populacdo e congestio-
namento de transito. O setor possui fortes lobbies em diversas cidades. Nas regi-
oes metropolitanas brasileiras, o transito e o transporte t€ém se tornado crescente-
mente de baixissima eficiéncia. A questdo do transito lento tende a confluir com
as questdes da polui¢do urbana e das emissodes de carbono em favor de um ponto
de inflexao favordvel ao transporte coletivo. Estd claro hoje que solu¢ées como o

rodizio, implantado em Sao Paulo, sdo precdrias e de validade tempordria.

5. O setor de turismo ecoldgico, que atrai pessoas de orientagdo pos-materialista
e dispostas a pagar para diminuir sua pegada climdtica, poderia se expandir
muito com melhor seguranga publica, mas este € um setor contraditdrio, jd que
de outro lado utiliza bastante o transporte aéreo que € muito intensivo em emis-

soes. Turismo € o setor que tem maior potencial de crescimento no mundo.

6. O setor de siderurgia ¢ um potencial ganhador na transicdo para uma econo-
mia de baixo carbono devido a potencialidade de menor intensidade de carbono
do conjunto da cadeia produtiva brasileira se comparada com o resto do mundo:
eletricidade de origem hidrica; transporte e logistica muito favordvel do minério

de ferro; e, proporgdes mais favordveis entre biomassa e carvdo mineral.

7. Em termos gerais, os agentes econdmicos mais modernos e internacionali-
zados, tanto filiais de multinacionais quanto empresas nacionais, iniciaram nos
dltimos dois anos um processo de internalizacdo da questao de intensidade de

carbono das cadeias produtivas nos seu processo decisdrios e de planejamento.

Existem também importantes for¢as socioeconémicas resistentes a governabili-

dade do clima:

1. Os diversos agentes econdmicos que realizam desmatamento ilegal sdo os
grandes perdedores do constrangimento do carbono. A linha de frente do des-
matamento ilegal € feita por uma parte do complexo da industria da madeira

de pequeno e médio portes. Em geral, as atividades agropecudrias da fronteira
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agricola seriam afetadas, na medida que se tornariam mais reguladas. Contudo,
um zoneamento econémico-ecolégico que defina as dreas aptas para a producao
agropecudria na Amazonia — particularmente as vastas dreas jd degradadas -
acompanhado de uma severa aplicacdo da lei geraria previsibilidade e tenderia

a atrair o agribusiness moderno.

2. A Petrobrds e as filiais de vdrias multinacionais instaladas no pais. A Petro-
brds tem perfil singular e contraditério. De um lado, como empresa focalizada
na producdo e comercializacdo de petréleo tem o mesmo interesse que suas
congéneres em retardar o constrangimento de seu uso. De outro lado, como
faz parte da cadeia de produgdo e distribuicdo do etanol tem parte dos seus
interesses ligados a expansdo de energia renovavel. Contudo, sua transforma-
¢do em empresa de energia tem sido até agora minima se comparada com as
empresas mais avancadas como a B.P., a Shell e a Staten Oil norueguesa. Ao
mesmo tempo, € mais avancada em seu discurso e planejamento que todas as
suas congéneres estatais. Por ser uma empresa mista, a Petrobrds é moldada
pelas forcas mais amplas da economia e sociedade brasileiras. A nova conscién-
cia internacional do Brasil como pafs de energia limpa a impele na direcdo de
transformar-se numa empresa ampla de energia - investindo em energia edlica
e solar e promovendo uma reforma do marco regulatério a favor dessas ener-
gias com vasto potencial de crescimento no pafs — e na tecnologia de captura
e sequestro de carbono fdssil. Mas a descoberta recente do pré-sal aumenta os
interesses criados da empresa na civilizagdo do petréleo e pode ser mais um
fator de conservadorismo. Deste ponto de vista, a posicdo que tende a predo-
minar na empresa e no pais a favor de ndo exportar petréleo bruto e investir em
refino e petroquimica € um fator favordvel a adaptar a empresa a um mundo
constrangido em carbono, jd que a progressiva substitui¢do do petréleo como

combustivel abre caminho para ampliar seu uso petroquimico.

3. A industria do cimento e as empresas proprietdrias ou operadoras de termo-
elétricas também se percebem como perdedoras na transi¢do e tendem a ser

resistentes em todo o mundo.
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4. Entre as montadoras existe uma linha diviséria ndo muito clara entre as que
produzem carros de design mais ecoldgico e eficiente energeticamente e as que

se mantém dentro de um velho paradigma.

No nivel do governo, o panorama € muito pobre. As politicas publicas de mitiga-
¢do e adaptagdo a mudanga climdtica tém sido muito limitadas até o momento. Os
recursos alocados ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia e de Meio Ambiente para
tratar da questdo tém sido minimos. O Plano Plurianual enviado pelo Executivo ao
Congresso em 2007 ndo alocou recursos de alguma significacdo para medidas de
mitigacdo e adaptacdo. Apenas em 2007 foi criada uma Secretaria sobre Mudanca
do Clima e Qualidade Ambiental no Ministério do Meio Ambiente, com capaci-
dades muito limitadas e or¢amento restrito. Em junho de 2008, o Poder Executivo
enviou ao Congresso um projeto de Lei de Mudangas Climdticas que ndo internaliza
a mudanca climdtica na arquitetura juridica brasileira como outros paises jd fize-

ram. A tramitagdo do projeto no Congresso tem sido minima por diferentes razdes.

O Plano Nacional de Mudangas Climdticas anunciado em dezembro de 2008 na
véspera da Conferéncia de Poznan tem um significado ambiguo. De um lado, ndo
¢é produto de um esfor¢o focalizado e consistente dos principais ministérios para
internalizarem centralmente nas suas politicas a mitigacdo e adaptacdo a mudanga
climdtica; e tampouco propde a criagdo de um ministério unificado de “Clima e
energia” como estd sendo feito em vdrios paises e que serd a tendéncia dominante
do futuro. Por outro lado, significa uma ruptura (pelo menos no nivel do discurso
e das intencdes) com o discurso histérico do Estado brasileiro no que se refere a
Amazdnia, ao propor metas de redu¢do do desmatamento quantificdveis e crono-

grama de realizacéo.

O Plano foi recebido pela comunidade climdtica do Brasil com certo ceticismo,
por ter sido anunciado na ultima hora e somente depois de ter sofrido fortes pres-
sOes e criticas nacionais e internacionais na sua versdo anterior. O ministro Carlos

Minc, que liderou os avangos no plano, estd comprometido com ele, mas o niicleo
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duro do governo mostra resisténcias e, assim como o préprio Presidente Lula,
tem um histérico de baixa sensibilidade para a questdo. Ficam, portanto, muitos
interrogantes sobre a efetiva implementagdo do Plano no periodo que resta do seu

governo.

O “apagdo” elétrico de 2001 gerou um gigantesco aumento da eficiéncia energética
no Brasil (aproximadamente 20% segundo as melhores estimativas) e da consci-
éncia publica com respeito a conservagdo da energia. Infelizmente esse ganho nio
tem sido absorvido nas politicas publicas como parte de uma matriz mais ampla de
reducdo das emissdes de carbono. A pequena e necessdria diversificacdo da matriz
de eletricidade que se promoveu nos ultimos anos, como produto do apagao, foi
na diregd@o de termoelétricas de combustiveis fdsseis, ao invés de termoelétricas de

biomassa e redes edlica e solar.

Desde 2006, o Presidente Lula captou bem quéo estratégico € para o Brasil que
haja uma economia global de biocombustiveis. A diplomacia do etanol € avancada
do ponto de vista do interesse nacional, mas dissonante com a posi¢cdo do Brasil
de aliado da China e da India nas negociacdes de mudanca climdtica. Ser conse-
qliente com a diplomacia do etanol levaria a convergéncia com a UE e o Japdo. O
que o Brasil precisa para consolidar a politica do etanol € garantir ao mundo que
a transicdo para os biocombustiveis no Brasil, com efeitos mundiais, ndo vai ser
feita com desmatamento. Essa demonstracdo € relativamente ficil no referente
ao etanol, mas é muito mais dificil com relagdo ao biodiesel jd que a soja € uma
de suas matérias primas fundamentais e ela tem avangado bastante na Amazonia.
O Brasil tem terras agricultdveis vastissimas e ndo precisa em absoluto desmatar
para produzir etanol. Mas uma parte dos europeus argumenta que o aumento do
etanol no Centro-Oeste e Sudeste empurra a fronteira da soja e da pecudria para a
Amazonia. Por isso € decisivo para o Brasil ter um progresso consistente na redu-
¢do do desmatamento na Amazoénia. Este é um requisito necessdrio para transfor-

mar o etanol numa commodity mundial.
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6. Conclusao e cenarios

Considerando como grandes emissores os paises que tém individualmente pelo
menos 1,5% das emissoes globais e tomando 2007 como ano de referéncia, existem
15 pafses que sdo grandes emissores de carbono, por ordem de participacdo nas
emissoes globais: China, EUA, Unido Européia, India, Rissia, Indonésia, Brasil,
Japdo, Canadd, Africa do Sul, México, Austrdlia, Coréia do Sul, Turquia, Ira e Ard-
bia Saudita. A Unido Européia deve ser considerada como um pais pela sua inte-
gracdo econdmica e politica e porque vem negociando como unidade nas questdes
da mudanca climdtica desde 1996. O grupo G8 + 5, que vem se formando gradual-
mente nos Ultimos anos, retine a maioria desses paises, jd que apenas seria necessd-

rio agregar a Indonésia, Austrdlia, Coréia do Sul, Turquia, Ira e Ardbia Saudita.

Com fins heurfsticos podemos trabalhar com trés grandes cendrios futuros orde-
nados segundo a relacdo entre cooperagdo e conflito, estrutura conceitual chave
para a andlise do sistema internacional. Podemos assim esbog¢ar imagens/cendrios
alternativos grosseiros, mas de utilidade para a compreensdo do problema, base-
ado no grau de cooperacio no sistema internacional: em primeiro lugar o cendrio
Hobbessiano, de cardter pessimista; em segundo lugar o cendrio Kyoto Aprofun-
dado, de cardter intermedidrio; e em terceiro lugar o cendrio de Grande Acordo,

de cardter otimista.

O cendrio Hobbesiano implica numa estagnagdo no nivel baixo de capacidade de
cooperacdo da humanidade atingido pelo Protocolo de Kyoto hoje em vigéncia. O
status quo implica que seis dentre os oito grandes emissores — o primeiro (China),
o segundo (EUA), o quarto (India), o quinto (Russia), o sexto (Indonésia) e o
sétimo (Brasil) — ndo se comprometem com a redug@o de emissdes ou de sua curva
de crescimento, sendo que suas emissdes tém crescido nos 10 anos transcorridos
desde 1997 — e particularmente nos casos de China, fndia, Russia e Indonésia tém
crescido muito rapidamente. Neste cendrio a COP 15 de Copenhagen (dezembro

2009) € um fracasso e observa-se um aumento acelerado na concentracio de gases
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estufa, ultrapassando-se em aproximadamente trés décadas o limiar de 550ppm
(partes por milhao) considerados pelos climatélogos como nivel critico para limi-
tar o aquecimento global a 2 graus de aumento da temperatura (Lee 2007). Neste
cendrio ndo haveria seguranga climdtica. Este cendrio € de baixa probabilidade a

partir da elei¢do de Obama nos EUA.

O cendrio Kyoto Aprofundado supde um acordo sobre um segundo periodo de
compromissos entre as partes baseado em compromissos dos paises do Anexo 1
apenas incrementalmente superiores aos do primeiro periodo e, no caso dos paises
emergentes de renda média, apenas em compromissos bastante graduais de redu-
¢ao da curva de crescimento de emissoes ate 2030 — sem compromissos de reducao
de emissdes em torno de 2020. O cendrio Kyoto Aprofundado parece cada vez
menos adequado para lidar efetivamente com o problema, principalmente em fun-
¢do dos resultados quase irrelevantes do ponto de vista de emissdes que alcangou
até o momento o Protocolo de Kyoto. Neste cendrio, até a COP 15 (dezembro
2009 em Copenhague ou alguns meses depois no caso de haver prorrogacdo), os
EUA, a Unido Européia e o Japdo nio conseguiriam persuadir a China, India, Rus-
sia, Indonésia e Brasil sobre a necessidade de assumir compromissos imediatos
de reducgdo da curva de crescimento de emissdes e posteriormente de redugdo de
emissdes. Embora menos catastréfico que o cendrio anterior, também ndo haveria
aqui seguranga climdtica. Este cendrio € o mais provdvel no quadro vigente no

inicio de janeiro de 2009. Neste cendrio ndo se atingiria a seguranca climatica.

O cendrio da Grande Acordo corresponde a um tratado internacional para uma
forte reducdo das emissdes globais de carbono negociado focalmente entre os
grandes emissores — EUA, Canadd, Unido Européia, Russia, China, fndia, Brasil
e Japao — e os emissores importantes — Austrdlia, Coréia do Sul, Indonésia, Africa
do Sul, México, Turquia, Ardbia Saudita e Ird. Esta negociacdo cooperativa ini-
ciaria em 2009 e implicaria numa lideranca incisiva americana/européia/japonesa,
propondo-se metas de reducdo de emissdes superiores as que tém sido colocadas
até agora na mesa de negociacdes. Este é o modelo de negociagdo proposto por

Nicholas Stern que tem influéncia significativa nas elites ocidentais (Stern 2008).
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Este parece ser o tinico caminho para que os paises desenvolvidos sejam capazes
de lograr concessoes significativas por parte dos grandes emissores emergentes
em termos de metas. Seria uma negociagao plurilateral entre os grandes emissores,
paralela e convergente com as negociagoes da UNFCCC-COP, que provavelmente
demoraria mais de um ano e por essa razdo diminuiria a importincia do deadline
da COP de Copenhagen em dezembro de 2009.

Quando um acordo profundo e uma estrutura operacional com cronogramas e
metas precisas forem negociados entre os grandes emissores ndo seria muito dificil
que a Conferencia das Partes da Convencao o aprovasse. Para a maioria dos paises,
arelacdo incentivo/punicao para aderir ao Acordo seria um fator fortemente persu-
asivo. Um acordo assim ratificado envolveria a quase totalidade das emissdes glo-
bais. Nesta nova arquitetura global de mitigac@o e adapta¢do a mudanca climdtica
haveria vdrios estratos de cooperacao internacional — global, regional, plurilateral,
bilateral — como por exemplo: acordo nuclear entre EUA, Unido Européia e Japao
de um lado e China e India, de outro, que levantasse restri¢des Ocidentais e facili-
tasse os investimentos nucleares dos paises desenvolvidos nos gigantes demogra-
ficos; acordo entre Brasil e paises de América Latina e Africa para desenvolver o
dlcool de cana; acordos entre paises desenvolvidos e os principais detentores de

florestas tropicais para financiar a reducdo do desmatamento.

Neste cendrio todos os grandes emissores seriam capazes de ceder significativa-
mente nos seus objetivos nacionais de curto e médio prazos devido a percepgao
de que ganhariam muito mais no médio e longo prazos. Esta seria a grande opor-
tunidade de o Brasil se tornar parte do grupo lider, juntando-se aos EUA, Unido
Européia e Japao, e cumprindo um papel crucial no engajamento e persuasdo da
China, India, Rissia e Indonésia. E importante ressaltar que a internalizacdo da
problemadtica da seguranga climdtica neste cendrio permitiria o desenvolvimento
de uma arquitetura global de governanca da mudanga climdtica que por sua vez
impulsionaria a governanga (e a governabilidade) climdtica regional e nacional.
Este cendrio € de probabilidade baixa, mas sua chance tem crescido a partir dos

primeiros dias do governo Obama.
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Neste cendrio o interesse nacional do Brasil converge com o interesse geral da
humanidade, jd que o pais seria um grande ganhador na transicao para uma econo-
mia de baixo carbono pela importancia da hidreletricidade e dos biocombustiveis
na sua matriz energética e pelo potencial exportador do etanol. Se a redu¢do do
desmatamento se consolida no Brasil, o pafs estard em posicdo muito favordvel,
por seu soft power, para ser uma grande ponte entre paises desenvolvidos e emer-
gentes na dire¢do de um grande acordo para mitigagdo da mudanca climdtica. O
Brasil poderia aproveitar entdo todas as suas possibilidades de poténcia ambiental,
na feliz conceitua¢do do embaixador Rubens Ricupero, que desfruta de uma eco-
nomia de baixo carbono e de reservas incompardveis de dgua doce, biodiversidade

e terras agricultdveis.
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